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Resumen

En diciembre de 2013 Uruguay se convirtié en
el primer pais del mundo en regular el cultivo, la
posesion, venta y consumo de cannabis en todo su
territorio, y en colocar al Estado en el centro del
sistema de produccién de la sustancia destinada al
mercado. Este estudio de caso busca dar cuenta de
esta singular innovacién en materia de politica pa-
blica mediante el analisis de roles, estrategias e inte-
racciones entre actores sociales y politicos. Nuestra
explicacion subraya el rol del liderazgo presidencial;
la importancia del contexto partidario e institucio-
nal uruguayo, y particularmente del dispositivo de la
disciplina partidaria; y el rol de una demanda pre-
existente, movilizada y presente tanto en la sociedad

civil como dentro del sistema politico.

Palabras clave: Uruguay — cannabis - liderazgo pre-
sidencial — partidos politicos — movimientos sociales

Abstract

In December 2013, Uruguay became the first country in
the world to regulate the cultivation, possession, sale and
consumption of cannabis throughout its territory, and to
put the State at the center of the production system of can-
nabis destined to the market. This case study seeks to ac-

count for this unique innovation in public policy through
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the analysis of roles, strategies and interactions between
social and political actors. Our explanation underscores
the role of presidential leadership; the importance of the
Uruguayan partisan and institutional context, and of
party discipline in particular; and the role of a preexisting
demand, mobilized and present both in civil society and
within the political system.

Keywords: Uruguay - cannabis - presidential leadership

- political parties - social movements

Yo estoy convencido del consejo de Einstein: cuando tii
quieres cambiar las cosas y vuelves a hacer lo mismo, no
cambia nada. Entonces hace tantos afios que reprimimos
y perseguimos y cada vez estamos peot, que empezamos a
pensar otras alternativas. [...] La vida es un experimento.
Solamente los dogmaticos, los sectarios, los que se niegan
a cualquier cambio, pueden estar en contra de la honradez
de la palabra experimento. Vivir es experimentat, buscar
soluciones que a veces sirven 'y a veces no. j Por qué resulta
que ahora reconocemos el matrimonio igualitario y antes
no? ;Cuando experimentamos: ayer u hoy? ;Por qué
cambiamos? ;Y la esclavitud cémo se fue del mundo?
Toda la vida ha sido eso. Ahora, los remachados retrégra-
dos que no quieren cambios para nada, seguro se van a
asustar. Yo reivindico la palabra experimento.

José Mujica (BBC, 7/05/14)

Introduccién'

Con la aprobacidn, en diciembre de 2013, de la ley 19.172, Uruguay se convirtié en
el primer pais del mundo en regular el cultivo, la posesion, la venta y el consumo de
cannabis en todo su territorio, ademas de poner al Estado en el centro del sistema de
produccién de la sustancia destinada al mercado.? Contrariamente a lo que se suele
creer, la nueva legislacion no legaliz6 el consumo de marihuana, pues éste ya era legal
desde mucho tiempo atras. Lo que hizo fue eliminar las contradicciones —hipocresias,
segtn los promotores de la nueva ley— de la vieja legislacién, que toleraba el consumo
pero prohibia todas las vias para obtener el producto, forzando al usuario a incurrir en
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conductas ilegales. Lo hizo mediante la introducciéon de una serie de regulaciones que
se aplican en cada eslabén de la cadena, desde la investigacion hasta el consumo, pasando
por el cultivo, la comercializacion, el almacenamiento y la distribucioén. Un nuevo orga-
nismo, el Instituto de Regulacion y Control del Cannabis (IRCCA), fue puesto a cargo
de la emisidn de licencias, el mantenimiento de registros y la regulacién y el control de
todas las actividades de importacidén, produccidn, adquisicidn a cualquier titulo, almace-

namiento, comercializacién y distribucién de la marihuana y sus derivados.

La ley 19.172 dispone que los ciudadanos uruguayos o residentes mayores de edad po-
dran, previo registro, adquirir hasta 10 gramos de cannabis por semana (y hasta un maxi-
mo de 40 gramos por mes) en farmacias autorizadas. En respuesta a una demanda de
larga data de numerosas organizaciones sociales, la ley también habilita el llamado “au-
tocultivo” tanto individual (con un maiximo de seis plantas hembra en floracion, hasta
440 gramos anuales) como colectivo. Para este tltimo propésito se habilitaron los clubes
de cannabis, que seglin la ley deben formarse como entidades sin fines de lucro con
entre 15y 45 socios y hasta 99 plantas. Es gracias a estas dos opciones que —destaca una
joven activista pro-liberacion- “ahora podemos ejercer nuestro derecho sin alimentar

1 /f ” LT 1 . . d P 9 3
el narcotrafico” y sin “envenenarnos con la porqueria toxica que traen de Paraguay”.

En las paginas que siguen presentamos un estudio de caso guiado por el objetivo de dar
cuenta de esta singular innovacién en materia de politica pablica, analizando especial-
mente el cdmo de su aprobacion. Realizamos, en consecuencia, un analisis cualitativo y
de trazado de procesos, de modo de rastrear la propuesta desde sus inicios hasta su con-
version en ley, colocandola en contexto y atendiendo a las interacciones, motivaciones,
acciones (y consecuencias no intencionadas de las acciones) de los principales actores.
Esta investigacidn se basa en fuentes secundarias y entrevistas con algunos actores clave.
En primer lugar, se realizé un rastreo de medios centrado en tres periddicos de orien-
taciones ideologicas marcadamente diferentes: El Observador, El Pais y La Diaria. De
ese modo se reconstruy6 el proceso desde que el tema de la regulacion del cannabis
comenzo a circular en el debate pablico hasta que fue aprobada la ley; adicionalmente
se hizo luego un seguimiento, menos intenso, del prolongado proceso de implementa-
cién de la nueva ley. El relevamiento de prensa también abarcd a los anilisis de fondo
publicados regularmente en dos semanarios — Brecha y Bilsqueda — que dieron espacio,
respectivamente, a las voces politicas y sociales a favor y en contra de la regulaciéon. En el
curso del proceso se incorporaron al anilisis los resultados de investigaciones realizadas
por otros colegas asi como, llegado el momento, las transcripciones de las sesiones par-
lamentarias. Finalmente, las autoras entrevistaron a algunos actores clave vy, en el curso
de sucesivas ediciones del encuentro anual ExpoCannabis, mantuvieron conversaciones
informales con activistas y expertos.
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Este trabajo se enmarca en un proyecto de investigaciéon mas amplio sobre los movi-
mientos sociales contemporaneos en Uruguay, guiado por un interrogante mas general
sobre la relacion entre partidos politicos, sociedad civil y Estado. En ese marco viene a
sumarse a otros estudios realizados por las autoras, entre ellos sobre el movimiento de
mujeres y su labor conducente a la aprobacién de la Ley de Interrupcién Voluntaria
del Embarazo a fines de 2012 (Pousadela 2016) y sobre la ampliacién de la agenda de
derechos en Uruguay (Lissidini 2016).

Sobre experimentos e innovaciones politicas

Desde el titulo en adelante, hemos optado por definir a la politica uruguaya de regula-
ci6n del cannabis como un experimento sociopolitico. Esa fue de hecho la caracteriza-
cién del proceso provista y defendida pablicamente por su singular portavoz global, el
entonces presidente José Mujica.

En el terreno sociopolitico, asi como en el econémico, la nocion de experimento no tiene
buena prensa; se la encuentra por lo general (y, en el terreno de las politicas econémicas,
con cierta justicia) asociada a ideas de peligro e irresponsabilidad. A diferencia de lo que
ocurre en un laboratorio, esta clase de “experimentos” tiene lugar en condiciones dificiles
de controlar y los afectados por la manipulacion de las variables tienen una capacidad
extremadamente limitada, si es que alguna, para dar su consentimiento informado. Los
efectos de una decision desafortunada pueden ser mucho mas vastos que los imaginados
por los responsables de la decision, y revertirlos puede resultar extremadamente dificil,
cuando no imposible. No resulta sorprendente, por lo tanto, que desde su primera for-
mulacién publica, la caracterizaciéon de la regulacion del cannabis como “experimento”
se convirtiera en foco de interminables controversias. Atin cuando “experimento” fuera el
provocador nombre de Mujica para la innovacidn politica, y los riesgos de esta innovacion
especifica no fueran muy diferentes en su naturaleza y sus alcances de los que lleva apare-
jados toda innovacion significativa en el terreno de las politicas pablicas.

En diciembre 2013, en entrevista con Folha de Sio Paulo, Mujica extendid al mundo el
pedido de “que nos ayude a hacer esta experiencia, que nos permita adoptar un experi-
mento sociopolitico delante de un problema grave como es el narcotrafico. El efecto del
narcotrafico es peor que el de la droga” (FSP, 2/12/13). La respuesta estuvo a cargo del
senador del Partido Colorado Pedro Bordaberry, quien sostuvo que el uso de la palabra
“experimento” implicaba que “no estas seguro del resultado de lo que vas a hacer”, y
destacd la inmoralidad de “experimentar con los nifios y los muchachos uruguayos” (MP,
9/12/13). En efecto, el reconocimiento de la posibilidad de error formaba parte integral
de la vision del experimento que manejaba el entonces presidente, quien justamente
proponia el experimento como una tarea de prueba y error a la que solo cabia someterse
si se estaba dispuesto a enderezar las acciones en funcién de los resultados. Asi, partiendo

de la base de que todas las politicas contra el narcotrafico intentadas hasta la fecha habian
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fracasado, y de que las condiciones uruguayas se prestaban al rol de laboratorio para expe-
rimentar con algo nuevo, el presidente admitia que “si algo logramos sera a favor de la hu-
manidad, y si nos equivocamos tendremos el coraje politico de decir: jNos equivocamos!
Pero hay que salir del miedo de no cambiar de camino” (TS, 5/03/14).

El ofrecimiento de “experimentar a favor del mundo sin ofender a nadie”™ fue precisamente
una de las razones por las cuales a principios de 2014 un centenar de profesores universita-
rios alemanes solicitd la postulacién de Mujica para el Premio Nobel de la Paz. Para los ca-
tedraticos, se trataba de una “insolita, pero valiente y enérgica estrategia que es probable que
constituya un nuevo paradigma en la politica de seguridad y salud puablica” (EO,29/01/14).
Poco después, “el revolucionario que legalizd la hierba” fue celebrado por la revista Time

como una de las cien personalidades mis influyentes del afio (Time, 23/04/14).

La apuesta, aptamente descripta por su principal portavoz institucional como un ex-
perimento de final abierto, constituye segtin nuestro analisis el resultado de las interac-
ciones entre —y sobre todo, de la peculiar convergencia de- una pluralidad de actores
sociales, politico-partidarios e institucionales. Una convergencia que, como veremos, se
produjo cuando la demanda de un actor (el movimiento pro-legalizacidn, abanderado
de un derecho individual) fue recogida por otro actor, en este caso el presidente en
funciones, que la interpretd como una posible solucién a problemas muy diferentes de
los que movian a aquél: el narcotrafico y la criminalidad a él asociada, en primer lugar;y
el aumento alarmante de la cantidad de adictos a drogas mucho mas dafiinas ingresadas
por el narcotrafico, en segundo lugar. Asi, ante el fracaso de la “guerra contra las drogas”
y en un contexto signado por reclamos sociales por la inseguridad, el lider del Ejecutivo
impulsé como propia una iniciativa de regulacion que el movimiento de consumidores
y autocultivadores de cannabis sabia desde un principio mis apta para solucionar su
propio problema (el de las contradicciones de la legislacién existente y su aplicacion
restrictiva de los derechos individuales) que para enfrentar el problema de politica pa-

blica que desvelaba al presidente.

En suma, partimos de la hipétesis de que la ley 19.172 fue el producto de la combina-
cién de la movilizacion social a favor de la reglamentacién del cannabis, y especialmente
del autocultivo, un sistema de partidos todavia “enraizado” (Lissidini 2016; Pousadela
2017) y compuesto de partidos inusualmente disciplinados, y un gobierno que decidié
enfrentar con lo que entendié era una dosis de creatividad politica la lucha contra el
narcotrafico y la inseguridad. Asi, en el camino hacia la regulacién coexistieron, no
siempre comodamente, reivindicaciones de derechos individuales a los que se buscaba
poner a resguardo de la intervencién represiva del Estado y consideraciones vinculadas
con la lucha contra la inseguridad y el narcotrafico. A ellas vinieron a sumarse también
consideraciones médicas y de salud puablica. Como se destaca en la seccion dedicada al

rol del saber experto, los argumentos vinculados con la salud fueron motorizados, por
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un lado, por entidades tanto publicas como de la sociedad civil ocupadas en la lucha
contra las adicciones; por el otro, por grupos de investigacién médica y organizaciones
de la sociedad civil constituidas en torno de la busca de paliativos y curas para determi-
nadas enfermedades, cuyas esperanzas estaban colocadas en la investigacién y la explo-

tacion de las propiedades medicinales del cannabis.

Aunque por diversos motivos la implementacién de la nueva ley sufrié varios retrasos,
desde el 19 de julio de 2017 la marihuana de produccidn estatal para uso recreativo se
consigue en farmacias uruguayas a un precio que actualmente ronda los 7 délares por
5 gramos.” Para poder comprar, los usuarios deben registrarse, y solo pueden hacerlo
si cuentan con un documento uruguayo. Hasta la fecha hay 21.076 personas registra-
das. Adicionalmente, existen 78 clubes de cannabis® y 8.092 cultivadores individuales
inscriptos en el IRCCA (EO, 30/01/18). Por su parte, en octubre 2017 el presidente
Tabaré Vazquez firmé un decreto para habilitar a las farmacias a vender productos me-
dicinales elaborados en base a cannabis, con las mismas exigencias que se aplican a cual-
quier receta médica (EP, 19/10/17). De esta manera pasé a responder a una demanda
social que la ley en principio no habia atendido. Desde diciembre 2017 estos productos
medicinales se venden en las farmacias uruguayas, al igual que en las de algunos otros
paises de la region. Sin embargo, la situacién del Uruguay sigue siendo Gnica tanto por
la dimension nacional de su legislaciéon como por el hecho de que ésta abarca tanto al
cannabis medicinal como al recreativo. De ahi que el pais siga constituyendo un caso de
laboratorio para analizar el impacto en el mediano y el largo plazos de la reglamenta-
cién y venta de drogas por parte del Estado.

En las paginas que siguen buscamos explicar como y porqué, pese a su apoyo minori-
tario en la opinidn publica local y el rechazo rotundo de los centros de poder interna-
cionales, este “experimento sociopolitico” pasd con éxito por el Parlamento y, mas de
tres aflos mas tarde, logré alcanzar la fase de venta de marihuana en farmacias. Para ello
comenzamos por caracterizar el panorama politico institucional, y mas precisamente el
rol que desempefan en el mapa politico uruguayo los partidos y movimientos sociales.
A continuacidén reconstruimos el proceso conducente a la regulacion del cannabis y
analizamos mecanismos, roles, estrategias, repertorios de accion e interacciones entre
actores politico-partidarios y movimientos sociales. Evaluamos el proceso a la luz de dos
modelos alternativos de disefio de politicas: de arriba hacia abajo (top-down) y de abajo
hacia arriba (bottom-up) (Peters 1996). Emparentados con la distincién habermasiana
entre iniciativas iniciadas en el centro o en la periferia del sistema politico (Habermas
1996), estos dos enfoques enfatizan diferencialmente el rol del sistema politico y los
liderazgos, por un lado, y de las demandas sociales, por el otro.” Concluimos con una
reflexion acerca de la conjuncién de factores que hicieron posible la regulacién del
cannabis en Uruguay. En desafio de la distincidn rigida entre visiones alternativas y mu-
tuamente excluyentes, subrayamos el rol del liderazgo presidencial -en el sentido que le
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da Fabbrini (2009) de liderazgo “relacional”- en ejercicio de su capacidad instituyente;
la importancia del contexto partidario e institucional uruguayo, observable en la capaci-
dad presidencial para alinear a los legisladores de su partido atin en contra de la mayoria
de la opinién publica; y el rol de una demanda preexistente, movilizada y presente tanto

en la sociedad civil como dentro del sistema politico.
Partidos politicos y movimientos sociales

En contraste con la situacion de desafeccion politica y los déficits de representacion (Ro-
sanvallon 2017) que atraviesan a otras democracias de la regién (y del mundo), donde los
estallidos de crisis de representacién han barrido con gobiernos, partidos e incluso con
sistemas de partidos completos, en Uruguay los partidos mantienen un rol clave no so-
lamente en la organizacién de la competencia electoral sino también en la produccién y
reproduccién de las identidades politicas y en el procesamiento de las demandas sociales.
Asi, la accién politica resulta en procesos de identificacion colectiva en el sentido senalado
por Pizzorno (1985), es decir, mediante la construccién y puesta en escena de identida-
des colectivas bajo mdaltiples formas, entre las cuales se destacan los partidos politicos. La
volatilidad electoral es reducida —los electores tienden a mantenerse fieles de eleccion en
eleccidon- y no han aparecido hasta la fecha liderazgos outsiders de envergadura. A diferen-
cia de lo ocurrido en otros paises latinoamericanos, los liderazgos uruguayos —como el de
José Mujica— se han fortalecido en el marco de sus partidos de origen y no contra ellos.

Mas que por su estabilidad, sin embargo, el sistema de partidos uruguayo se ha caracte-
rizado por su transformacion gradual y controlada. El surgimiento, a principios de los
afios setentas, de un partido “desafiante”, el Frente Amplio, acab6é produciendo entre
los afios noventas y los 2000 un realineamiento politico e ideoldégico que resultd en
el actual sistema pluripartidista de dinamica bipolar. Actualmente el clivaje izquierda-
derecha sigue siendo, mas que en (casi) cualquier otro pais de la regién, una variable
explicativa relevante; se ha sefalado, sin embargo, que en los resultados electorales de
2009 y 2014 han incidido con fuerza creciente, junto con la variable ideolégica, la valo-
racibén de la situacién econdmica y del desempenio del gobierno (Canzani 2016; Buquet
y Pifleiro 2014).® Las encuestas detectan fisuras en el andamiaje politico-partidario: al
tiempo que conservan su rol de brijula ideoldgica e identitaria y permanecen incues-
tionados en tanto que organizadores de la competencia politica, los partidos politicos
han retrocedido en la estima ciudadana. Segtin sondeos recientes, en 2016 solo el 22%
de los uruguayos confiaba en los partidos politicos (un descenso de 12 puntos respecto
de 2015). Algo similar ocurria con el Parlamento (26%) y el Poder Judicial (35%), muy

lejos de la confianza depositada en los bancos (65%)° y en la policia (52%)".

En el terreno de las lealtades politicas, resalta un dato que puede estar preanunciando
cambios importantes para las proximas décadas. El1 40% de los jovenes de entre 18 y 29
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aflos (conocidos como “Generacién Ceibal”, en honor del plan del mismo nombre que
en los Gltimos afios entregd una computadora a cada nifio en edad escolar) no expresa
preferencias politicas, segtin una encuesta de Radar de 2017."" En paralelo con sus difi-
cultades para operar un recambio generacional en sus liderazgos y cuadros de gobierno,
el Frente Amplio enfrenta problemas para renovar sus votantes,'? aunque conserva to-
davia una mayoria relativa de las intenciones de voto. Lo que es mis importante, sigue
siendo un punto de referencia en materia de reinvidicaciones de derechos, lo cual ge-

nera dinamicas especificas en su relacién con los movimientos sociales, viejos y nuevos.

El Frente Amplio y la agenda de derechos

Como partido que, a diferencia de los llamados “tradicionales”, reivindica sus orige-
nes en “‘el movimiento social”, el Frente Amplio en el poder ha mantenido estrechas
relaciones tanto con las organizaciones representativas de los intereses de los trabajado-
res como con las constitutivas de los denominados nuevos movimientos sociales. Sus
momentos de mayor acercamiento o alejamiento respecto de cada una de ellas coin-
cidieron con su capacidad para reaccionar y dar respuesta a sus demandas -demandas
de clase, de inclusion o de reconocimiento, pertenecientes a sucesivas capas geologicas
de la historia contenciosa uruguaya y artifices de reposicionamientos entre y dentro de
cada uno de los partidos politicos.

La gestién de estas diferentes demandas, viejas y nuevas, no siempre ha coexistido armé-
nicamente dentro del partido de gobierno. Por el contrario, ha habido tensiones entre
demandas atendidas y demandas insatisfechas, entre actores que han seguido sintiéndose
representados y actores que han optando por alejarse de la coalicién gobernante. En
particular, las demandas “postmaterialistas” de reconocimiento de derechos motorizadas
mas recientemente por movimientos sociales han recibido el apoyo de los sectores mas
liberales del Frente Amplio al tiempo que han sido desmerecidas como “burguesas” por
algunos sectores de la izquierda més ortodoxa."

En el periodo inaugurado en 2005, con el ascenso del Frente Amplio, el Estado retoméd
protagonismo. El patrén redistributivo mejoré a partir de la puesta en practica de un
conjunto de reformas sectoriales, muchas de ellas en el area social (Antia, Castillo et al
2013). En un marco de crecimiento econdémico sostenido, se redujeron las tasas de des-
empleo, aumentaron los salarios y la informalidad cayd a sus niveles mas bajos desde que
se relevan estadisticas sobre cobertura de la seguridad social (Arim 2016). Ello se debid
en gran medida a la restauracion de la negociacién colectiva entre Estado, empresas y
sindicatos en un contexto de alta densidad y cobertura sindicales. Gracias a una profun-
da reforma tributaria que permitid financiar una bateria de politicas laborales y sociales
enfocadas en los sectores mas vulnerables (nifios, ancianos, minorias afrodescendientes,
trabajadoras domésticas, etc.), el gobierno frenteamplista logré reducir significativamen-
te la pobreza (de 15,4% en 2002 a 5,7% en 2014), la indigencia (de 2,5% a 0,9%) y la
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informalidad laboral (de 40,7% a 23.5%), asi como mejorar levemente la distribucion
del ingreso." Lo hizo, lejos de la retdrica anticapitalista y antiimperialista de sus orige-

nes, mediante la introduccién de cambios moderados de politica econémica.

El mismo proceso de moderacién programatica que catapultd al Frente Amplio al poder
por la via electoral y luego amenazd con provocar desprendimientos “por izquierda” en
la coalicion gobernante (y en sus aliados en el movimiento sindical) acabd volviéndolo
mas permeable a las nuevas demandas de derechos formuladas en términos genéricamente
liberales y “progresistas”. Asi, el Frente Amplio pasé a representar una nueva sensibilidad
y una apertura hacia un conjunto de valores laicos y postmaterialistas, en gran medida

vinculados al placer, por completo ajenos a la retdrica de la izquierda tradicional.”

Los gobiernos de Tabaré Vizquez y José Mujica constituyeron ventanas de oportunidad
para el ascenso de la llamada “nueva agenda de derechos”. Al igual que en otros paises
de la regién, esta agenda fue liderada en Uruguay por organizaciones y movimientos
sociales, pero encontrd el apoyo de diversos sectores politicos, predominante pero no
exclusivamente frenteamplistas. Convertido en caja de resonancia de las demandas so-
ciales, el Congreso aprob6 una sucesién de iniciativas vinculadas con esta nueva agenda,
tales como la autorizacién de la adopcién de nifios por parejas homosexuales o en
concubinato y la admisiéon de homosexuales en las Fuerzas Armadas, el derecho a la
identidad de género y al cambio de nombre y sexo en documentos (todas ellas en 2009);
la ley de salud sexual y reproductiva que incluyd la despenalizacion del aborto (2012); el
matrimonio igualitario (2013); y diversas acciones afirmativas en defensa de la igualdad
de género (como las cuotas de participacion en cargos electivos) y de proteccion de las
comunidades afro-uruguayas (2013), asi como el desarrollo de un sistema integral de
cuidados para personas en situacion de dependencia (2015).

El movimiento social pro-regulacion

Las primeras expresiones a favor de la regulacion del cannabis en Uruguay se hicieron oir entre
1985 y 1989, es decir, en el primer quinquenio post-dictadura, cuando la juventud era (junto
con las minorias sexuales, otro blanco favorito de la policia) victima de rutina de las razzias. Aun-
que su consumo fuera legal, la violencia policial se redoblaba cuando habia marihuana involu-
crada, y;, dependiendo de la discrecion del juez, los arrestos podian dar lugar a procesos judiciales
y terminar en largos periodos de encierro. En el marco del aumento del consumo vy el trifico, el
Ministerio del Interior justificaba el accionar policial como necesario para prevenir el delito. Asi
se fue instalando en los medios y en los imaginarios la cadena de equivalencias de sentido entre
juventud, delito y consumo de drogas, y entre drogas legales e ilegales (Bayce 1990).

En reaccion a estos atropellos naci6 la Coordinadora Anti Razzias (Aguiar 2012), acom-

pafiada de una potente renovacion cultural que se expresdé por medios diversos, desde
los muros urbanos hasta la masica y la palabra impresa. Desde entonces se empezd a
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conformar, no solo gracias a la accién de las organizaciones sociales sino también por
medio de intervenciones publicas de legisladores de izquierda y de agrupaciones pro-
fesionales y de debates internos a los partidos (inclusive en el Partido Nacional, el mas
refractario a estas cuestiones), la bateria de argumentos que se amplificarian durante el
proceso conducente a la aprobacién de la ley 19.172. Por ejemplo, que la marihuana fue
de uso libre durante siglos, hasta que por razones no inocentes (intereses econémicos,
conveniencia politica y cruzadas morales combinadas en proporciones variables en dife-
rentes contextos nacionales) se impuso el prohibicionismo a comienzos del siglo pasado.
Que otras drogas legales como el tabaco y el alcohol tienen sobre la salud consecuencias
mucho mis dafiinas que la marihuana. Que la proporcién de “usuarios problematicos”
es minima en el caso del cannabis, y que solo ellos deberian ser socorridos del mismo
modo en que lo son los adictos a otras sustancias. Que las que se cuentan por cientos
y miles no son las victimas de la adiccién a la marihuana sino las de la lucha policial y
judicial contra la droga (y del estigma que se le asocia). Que si se garantiza al usuario el
acceso a una sustancia cuya calidad es controlada por el Estado, es posible combatir el
mercado negro y desmantelar el narcotrafico (al menos en lo que se refiere al cannabis,
ya que no es de esperar que los consumidores de drogas duras las abandonen en benefi-
cio de la marihuana). Que solo en un espacio de legalidad es posible promover la circu-
lacién de informacion que fomente el consumo responsable. Que los usos industriales
y medicinales de la planta, muchos de ellos atin apenas explorados, podrian contribuir
a solucionar otros problemas.Y que, por encima de todas las cosas, deberia regir la ga-
rantia del articulo 10 de la Constitucién Nacional que afirma que “las acciones privadas
de las personas que de ningiin modo atacan el orden ptblico ni perjudican a un tercero,

estan exentas de la autoridad de los magistrados”.'®

Atn cuando las razzias de los primeros afios de la transicién democritica habian que-
dado en el pasado, a comienzos del siglo XXI la criminalizacién de usuarios y cultiva-
dores no cedia. Segtin la ley 17.016 de 1998, quedaba “exento de pena” quien “tuviere
en su poder una cantidad razonable destinada exclusivamente a su consumo personal,
con arreglo a la conviccién moral que se forme el juez a su respecto”. Sin embargo,
también penaba con un minimo de veinte meses de prision excarcelable la produccion
de sustancias “capaces de producir dependencia siquica o fisica”, independientemente
de las cantidades involucradas."” En ese marco, la mayoria de los operativos policiales
(gatillados a menudo por denuncias de vecinos) incautaban cantidades infimas de droga,
y se centraban en cambio en el decomiso de plantas y la detencién de sus propietarios
hasta que el juez de turno desestimara las causas contra ellos. La ley dejaba enteramente
a criterio del juez la definicién de la cantidad de marihuana que habria de conside-
rarse como “‘razonable” para el consumo personal, y la cantidad de personas presas por
autocultivo ascendia a varios centenares. El absurdo de la situacidn fue recalcado por
las organizaciones sociales por la via del posicionamiento mediatico de algunos casos
emblematicos como el de Alicia Castilla, de 66 afios de edad, psicologa, escritora y lider
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de opinién del movimiento pro liberacién de la marihuana, que en 2011 permanecid
detenida tres meses por posesiéon de plantas de cannabis y para quien la fiscalia llegd a

pedir dos afos de carcel.'®
El proceso politico: juventudes, liderazgos, opinion publica y partidos

Jovenes de ayer y de hoy

En paralelo con el proceso arriba descripto, dentro del sistema politico las primeras
propuestas de regulacién de la marihuana habian surgido en la década del noventa desde
algunos sectores del Frente Amplio, especificamente la Vertiente Artiguista y la juventud
del Partido Socialista, asi como entre los sectores mas liberales del Partido Colorado.?

Pero estas propuestas nunca habian avanzado dentro del sistema politico.

A mediados de 2006, con el Frente Amplio ya en la presidencia, las juventudes socialista
y artiguista comenzaron a promover abiertamente el debate, tanto dentro del Frente Am-
plio como frente a la opinién publica, desafiando los “tabties y dobles discursos” predo-
minantes, resultantes en la instalacion de practicas sociales legitimadas pero no cobijadas
por el marco normativo (LR21,21/08/06).*" A pocos dias de lanzada la iniciativa de las
juventudes partidarias, el Comité Ejecutivo Nacional del Partido Socialista se pronuncio
en favor de “apoyar el necesario e importante debate impulsado por su organizacién ju-
venil” y propugnar el cambio legal con el objeto de “combatir las practicas empresariales
de puntos de ventas clandestinos e inmorales que utilizan a la marihuana como variable de
ajuste para fomentar el consumo de la pasta base”. Una diputada del sector anuncié que
se realizaria “una jornada en el Parlamento en la que los jovenes planteen el debate” de la
legalizacion, ya que “ellos tienen que ser los protagonistas”. Similares pronunciamientos
se oyeron en boca de varios legisladores socialistas, de la Vertiente Artiguista y del Movi-
miento de Participacién Popular (MPP) -pese a la conviccidn, entre estos tltimos, de que
“no es de los temas mas importantes del pais” (LR21, 26/08/06).

No sorprende que la demanda pro-legalizacién haya sido considerada en forma practicamente
uninime, tanto por observadores externos como por protagonistas del proceso, como una deman-
da*juvenil” o “generacional”. En la sesion de julio de 2013 en la cual el proyecto fue, ante la mirada
atenta de las barras pobladas mayormente de jovenes, finalmente aprobado, el legislador oficialista a
cargo de la fundamentacién de la iniciativa destacé el rol de “las juventudes progresistas del Frente
Amplio, que hace ya mas de veinte aflos que vienen planteando la necesidad de cambiar la politica

prohibicionista que ha signado todo lo que tiene que ver con las sustancias ilicitas”.

El comentario del diputado Sebastiin Sabini, él mismo un joven de poco mas de treinta
afios, daba en el clavo. La regulacién habia sido el resultado de un proceso de madura-
ci6n lenta de una demanda social motorizada por jévenes o, mis exactamente, por quie-
nes habian sido jovenes cuando la demanda salié por primera vez a la superficie, en los
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primeros afios de la restauracién democratica (o que lo habian sido incluso antes, pero
que habian visto sus activismos suspendidos por la proscripcidn, la carcel y/o el exilio).
Tras el ascenso del Frente Amplio en 2005, estos “jovenes de ayer” habian pasado a
ocupar cargos publicos tanto dentro de agencias de la 6rbita del Ejecutivo —ministerios,
secretarias y organismos como la Junta Nacional de Drogas- como en el Parlamento:
es decir, se habian convertido en actores claves para impulsar por canales institucionales
y lograr la aprobacién de la ley. A ellos se habian sumado, sobre todo desde la sociedad
civil, nuevas generaciones de jovenes procedentes de los claustros universitarios, orga-
nizados en asociaciones civiles y convocados a las calles por los nuevos movimientos
sociales. Asi, nuevas generaciones de profesionales y activistas, mucho mas visibles en las
calles que sus pares de mayor edad, compartieron cartel con viejos libertarios y culti-
vadores sexagenarios. La diversidad etaria de la coalicién por la liberacion del cannabis
se vio reflejada en la composicion de los primeros clubes cannibicos que obtuvieron
reconocimiento legal, con socios de edades comprendidas entre los 25 y los 70 afios.?

El movimiento social: movilizacion callejera y saber experto

La demanda de legalizacién/regulaciéon del cannabis comenzé a articularse publica-
mente a poco de llegado el Frente Amplio al gobierno en 2005.% El 5 de mayo de ese
mismo afio se realizé una manifestacion callejera en el marco de una convocatoria glo-
bal, la Marcha Mundial de la Marihuana. La voz se corri6é de boca en boca y la concu-
rrencia no pasé de unos centenares de personas, situacion que se repitié el afio siguiente.
Fue recién en 2007 cuando la demanda se hizo realmente visible por primera vez en
el espacio publico. La manifestacién se realizé en unas doscientas ciudades del mundo;
en Montevideo, con una cobertura mediatica sin precedentes, mas de 6000 personas se
dieron cita en el barrio de Malvin. Se tratd de una cifra inusual para una convocatoria
liderada por actores ajenos a los partidos politicos.* Estas manifestaciones, de creciente
masividad, se repetirian cada mes de mayo hasta la aprobacion de la ley de regulacion
del cannabis, e incluso (aunque ya con menor concurrencia) luego de aprobada la ley.

Entre la cita de 2006 y la de 2007 habia ocurrido un cambio organizativo clave: las tres
organizaciones que lideraban el reclamo —Planta Tu Planta, La Placita y Prolegal- habian
convergido en el Movimiento por la Liberacién del Cannabis (Aguiar y Mufioz 2007).%
Mas tarde, éste derivaria en la formacién de una organizacién del mismo nombre, y el rol
articulador pasaria a ser desempeniado por la Coordinadora por la Regulacién del Cannabis.

La convergencia resulté altamente productiva en la medida en que distintas organiza-
ciones aportaron diferentes argumentos: la regulacién caso por caso (la separacién de la
marihuana respecto de las demas drogas), el debilitamiento del narcotrafico, la protec-
ci6n de la eleccion individual y la prescindencia del Estado, la importancia de la investi-
gacién de las propiedades medicinales del cannabis. Todas ellas, ademas, adoptaron desde
sus origenes una estrategia de visibilizacidén con objetivos desestigmatizadores. Asi, por
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ejemplo, en 2006, y nuevamente en 2007, La Placita convocé para el 23 de noviembre
—el “Dia Nacional del Porro”- a una “fumata ptblica” en Plaza Independencia por la
legalizacion del autocultivo y la venta de marihuana (EE, 23/11/07).

En los afios siguientes, el entramado organizacional pro-liberacién del cannabis se vol-
veria mas denso: la coalicidén pasaria a incluir tanto a organizaciones de defensa del
consumo y el cultivo como a organizaciones veteranas de otras luchas por los derechos
humanos, como el Instituto de Estudios Legales y Sociales del Uruguay (IELSUR),
y otras recién formadas pero con una vision amplia de los derechos “de ultima gene-
racién”, como Proderechos. Todas ellas, junto con las organizaciones de la diversidad
sexual, la Federacion de Estudiantes Universitarios, el Departamento de Jévenes de la
central sindical (PIT-CNT), y las juventudes partidarias, trabajarian juntas en el marco
de la Coordinadora Nacional por la Regulacién del Cannabis.

Las organizaciones que integraron la coalicion pro-regulacién movilizaron no sola-
mente seguidores sino también saber experto acumulado a partir de la experiencia
directa con la planta y con la politica antidrogas en el pais, el estudio de la experiencia
regulatoria en otros paises, y los intercambios con especialistas internacionales en salud,
seguridad y politica de drogas que habian tenido cierto protagonismo en las etapas ini-
ciales del “experimento” uruguayo (Miiller Sienra y Draper 2017).7

En abril de 2010 la Camara de Diputados establecié una Comisién Especial de Adiccio-
nes (P180, 11/04/10). En los afos subsiguientes, diversas organizaciones y activistas de
la Coordinadora Nacional desfilarian ante la comision, al igual que numerosos profesio-
nales y especialistas en salud y politica de drogas. En agosto de 2011 tuvo lugar el primer
Debate Nacional sobre Drogas, organizado por Proderechos, IELSUR vy El Abrojo, y
auspiciado por varias agencias gubernamentales y cooperantes internacionales como
la Open Society Foundations.?® Alli quedaron plasmados los argumentos y delineados
los actores que llevarian hasta el final la iniciativa de regulacion. A los argumentos pro-
derechos, que enfatizaban especialmente la habilitacién del autocultivo, se agregaron
entonces, por un lado, los vinculados con la agenda de seguridad vy, por el otro, los de
naturaleza econémica. De hecho, también estuvieron presentes los representantes de las

farmacias con un reclamo de participacion en la comercializacién del cannabis.

También en 2011 se formd una nueva asociacion civil, la Asociacién de Estudios del
Cannabis del Uruguay (AECU),” orientada a la investigacion y difusién de informa-
ci6én sobre el cannabis. Poco a poco el soporte académico del movimiento se comple-
taria con el establecimiento de nuevos grupos de estudio e investigacion, tales como el
Nicleo Interdisciplinario de Estudios sobre Cannabis alojado en la Universidad de la
Republica, y la Iniciativa Latinoamericana de Investigacién sobre Marihuana integrada
por académicos de la Universidad Catdlica del Uruguay.
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Finalmente, mientras maduraba el disefio de una campana para presentar el tema de un
modo que resultara “aceptable” para una opinién publica aun adversa, surgi6é en 2013 una
nueva organizacién, Uruguay por la Regulacion Responsable de la Marihuana. Bien lejos
de los estereotipos comtnmente asociados a la marihuana, la campana de opinién publica
que vio la luz en junio de ese ano enfatizd aspectos relacionados con la salud, la seguridad
y la educacién (Miiller Sienra y Draper 2017). Entretanto, el movimiento se desplegaba
estratégicamente en los medios de comunicacion para informar con datos fehacientes,

desmontar prejuicios, disipar malentendidos y desactivar temores.*

Liderazgo presidencial y opinién piiblica

En 2012 el contexto regional -caracterizado por el aumento del crimen violento aso-
ciado al narcotrafico y los crecientes cuestionamientos de la politica antidrogas promo-
vida desde los Estados Unidos, el principal mercado consumidor- era particularmente
propicio para el lanzamiento del “experimento uruguayo”. En febrero de ese aflo, el
presidente de Guatemala, un pais asolado por la violencia homicida vinculada con el
trafico de drogas, habia propuesto que la subregién centroamericana debatiera la posi-
bilidad de despenalizar las drogas. En abril, en su sexta cumbre celebrada en Cartagena,
Colombia, los jefes de Estado de las Américas encomendaron a la OEA la confeccidn
de un informe sobre la lucha antidrogas en la region.

Dos meses después el presidente Mujica, preocupado por el problema del aumento del
consumo de pasta base en el pais, presentd en Uruguay la idea de experimentar, para el
bien del continente y de la humanidad, con una politica nueva para la marihuana. La
idea era que, por las caracteristicas y dimensiones del pais, ain si la politica fracasara sus
consecuencias negativas serian relativamente acotadas y ficilmente reversibles. Menos
de un ano mas tarde la Secretaria General de la OEA publicaba su informe sobre “El
problema de las drogas en las Américas”, que para el caso de la marihuana reconocia la
existencia de tendencias a la despenalizacion y apelaba a la flexibilizacién de las posturas

adoptadas hasta entonces.”!

En junio de 2012 el presidente Mujica se puso al frente de una iniciativa de regulacién
de la marihuana que, como hemos visto, llevaba afos en circulacion. Esta apropiacion
supuso una reformulacién: a la demanda del movimiento social en torno de la habilita-
cién del autocultivo —es decir, de la ampliacién de la esfera de la libertad individual por
medio de la introduccién de una garantia de no injerencia indebida del Estado- le sumé
una propuesta inédita: generar un mecanismo alternativo para acceder a la sustancia me-
diante la asignacién al Estado de responsabilidad sobre y control de la cadena completa
de produccidn y distribucion. Preocupado por la creciente penetracién del narcotrafico,
el avance alarmante del consumo de pasta base de cocaina, muy barata y adictiva, entre
los jovenes de menores recursos, el aumento de los delitos cometidos por adictos con
el objeto de abastecerse de la droga, y la superpoblacion y las malas condiciones carce-
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larias —en otras palabras, por el fracaso de la politica de “guerra contra las drogas” y del
prohibicionismo en general- el presidente sostuvo su propuesta en una reivindicacion
de la experimentacidn. Esta fue recibida con un avalancha de criticas desde la oposicion,

que la denuncié como —en el mejor de los casos— una maniobra de distraccion.

La opinién publica no lo acompaiié. Segiin una encuesta de Cifra de julio de 2012, el 66%
de los uruguayos se oponia a la iniciativa y solo 24% la aprobaba. En otra encuesta realizada
entre fines de noviembre y principios de diciembre del mismo afio, cuando ya se habian
dado a conocer algunos detalles adicionales del proyecto, el 64% se mantenia en desacuerdo
y solo el 26% se manifestaba de acuerdo. Entre quienes rechazaban el proyecto se contaban
el 83% de los votantes del PN, el 82% de los del PC y el 53% de los del FA (con, entre los
Gltimos, una minoria de 35% a favor).Y si bien la aceptacion de la medida disminuia con la
edad y aumentaba con el nivel educativo, el 53% de los jovenes adolescentes y veintearieros,

asi como el 58% de los universitarios, también rechazaban la iniciativa.*

El liderazgo de Mujica en este tema fue de tipo instituyente mas que representativo: no
pretendi6 “representar” en el sentido literal del término, desde abajo hacia arriba, dando
voz a una demanda ya existente en la opinion publica, sino mas bien instituir desde el
vértice contribuyendo a la formacién de una demanda nueva (existente en una pequena
minoria movilizada en torno del tema, pero no en calidad de demanda general atribui-
ble a “la sociedad” o “la ciudadania”). En los términos de Fabbrini (2009), el liderazgo
presidencial se activd para encauzar el proceso decisional. De ahi que el presidente se
embarcara en una intensa campafna mediatica para desmentir acusaciones, disipar fantas-
mas y esclarecer las cuestiones en juego. Una y otra vez asegurd a la ciudadania que el
gobierno no pretendia fomentar adicciones ni convertir al pais en un paraiso para tu-
ristas aficionados el consumo recreativo, sino en cambio ofrecer una medida con alguna
chance de poner freno al ascenso del narcotrifico y al aumento del consumo de pasta
base. “La violencia creciente en nuestra sociedad tiene una ligazén directa o indirecta
enorme con la proliferaciéon de la metodologia en la que incurre precisamente el nar-
cotrafico. Mucho mas graves que los dafios innegables que hacen a la salud humana las
drogas, mucho peor es el resultado en la sociedad, en el narcotrafico”, sefialaba Mujica
en el mes de julio (IB, 19/07/12). De lo que se trataba era de regular —es decir, de poner
cierto orden en- una situacion preexistente, que ocurre “delante de nuestras narices, en
una esquina, en las puertas de los liceos”, precisaba pocos dias mas tarde (Audicioén radial
M24,1/08/13).“El problema grave es el narcotrafico, no la marihuana”, sintetizaba en
agosto en una entrevista en la cual también afirmaba que la tercera parte de los 9 mil
presos de Uruguay estaba detenido por situaciones vinculadas al narcotrafico (CNN,
26/08/12). Este era el punto neurilgico de la argumentacién, en la medida en que la
opinién publica que se inclinaba mayoritariamente contra la regulacién del cannabis era

la misma que reclamaba con insistencia mejoras en el terreno de la seguridad.
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La disciplina partidaria al rescate

Tal como habia ocurrido un afio antes en ocasioén de la aprobacion de la ley de inte-
rrupcién voluntaria del embarazo (Pousadela 2016), la linea divisoria que la cuestion de
la liberacion del cannabis marcé en el terreno politico no se correspondio estrictamente
con el clivaje partidario. Si bien tanto los partidos tradicionales como el Frente Amplio
estaban mayoritariamente alineados a uno y otro lado de la iniciativa, ninguno de ellos
se comport6 monoliticamente durante el debate. Pese a que la iniciativa procedia de sus
filas, el Frente Amplio enfrent6 dificultades para reunir los votos de todos sus diputados,
necesarios para aprobarla. Debid, en consecuencia, echar mano de un recurso poco co-

mun entre los partidos contemporaneos: la apelaciéon a la disciplina partidaria.

En efecto, en la Camara de Diputados la iniciativa estuvo a punto de naufragar porque
un diputado frenteamplista de la Liga Federal se negaba a votarla. Otro diputado, de la
corriente frenteamplista Frente Izquierda de Liberacion (FIDEL), oponia reparos, pero
asegurd que acataria el mandato de la bancada o de la Mesa Politica del Frente Amplio.
El primero, en cambio, se negaba a acatar mandatos argumentando que “esto no es una
cuestion de principios para el FA, no estd ni en la carta fundacional y tampoco estaba en
el programa de gobierno. Es mas, ni siquiera escuché a uno de los candidatos decir que
ibamos a vivir en un pais donde las drogas estén liberadas” (EP, 10/04/13). Tras varios
meses de conversaciones y negociaciones que resultaron en la incorporacién de algunas
modificaciones, este diputado se avino a votar afirmativamente el proyecto, pero en su
discurso insistié en que la marithuana “es una bosta con o sin ley” y en que se trataba
de un “proyecto cupular”, ya que “no naci6 en el seno del pueblo, tampoco -que yo
sepa- en el corazén de un comité de base y tampoco se discutié al principio en la fuerza
politica. Esto nacid en el Poder Ejecutivo, en las alturas [...] exactamente al contrario
que cémo debia nacer” (Diario de Sesiones, 31/07/13).

Del otro lado, algunos diputados de otros partidos habian adelantado una opinién favora-
ble a la legalizacidn, o al menos la regulacién, del consumo de marihuana. Un diputado
joven del Partido Colorado, uno de los primeros legisladores en proponer la legalizacién
del autocultivo, tuvo criticas para el registro de consumidores que proponia la ley, pero se
manifesto dispuesto a votarla (P180, 14/05/13). Por su parte, otro diputado colorado, jo-
ven también y fiel a las fuentes liberales clasicas de su partido, defendi6 el consumo como
“un acto de libertad sobre el que nunca, nunca, puede intervenir poder alguno, en tanto
no comprometa a terceros” e insistid en que “lo que se hace en la alcoba, en el sagrado in-
violable que es el hogar” no debe ser prohibido. En ese sentido opind que “el uso no debe
ser un problema, lo que tenemos que trabajar es el abuso y es en el marco de la ley que
el Estado puede proteger a la sociedad”; finalmente, en respuesta al exabrupto del fren-
teamplista discolo, dijo que “una bosta, precisamente, seria que miraramos para el costado
mientras miles de ciudadanos son adictos a la pasta base y nosotros frivolamente estamos

discutiendo sobre el consumo de cannabis, cuando es nuestra obligacion constitucional y
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politica regular para proteger a la sociedad”. Sin embargo, declard que “a pesar de compar-
tir el principio de la solucién” no votaria a favor del proyecto “porque hay una disciplina
partidaria, la misma que hace que algunos que piensan distinto a mi terminen votandolo.
Como hombre de partido, esto lo respeto; los partidos politicos son comunidades de ideas

y la unidad de accidn es lo que garantiza ese sistema” (Diario de Sesiones, 31/07/13).

Algo similar ocurrié con un lesgislador del Partido Independiente que asegurd tener
“una predisposicién favorable a votar la legalizacién de la marihuana y no me parece
que la ley sea un mamarracho como se ha dicho” (EP, 10/05/13), pero en la Camara se
plegd a la decisién de su partido de no acompanar la votacion vy, de resultar aprobado
el proyecto, de votar afirmativamente los articulos vinculados al autocultivo, la creacién
de los clubes de membresia y la promocidn de la salud y la educacién. Con criticas mas
profundas a la iniciativa, también el diputado y candidato a la presidencia por el Parti-
do Nacional, Luis Alberto Lacalle Pou, anuncié que el pronunciamiento de su partido
seria negativo en la votacién en general, pero afirmativo en relacién con los articulos
referidos al autocultivo. Lacalle Pou llevaba afos en la defensa del autocultivo, y en 2011

habia presentado al respecto un proyecto de ley que no habia sido considerado.

En la Cimara de Diputados la ley fue aprobada en general con 50 votos sobre 92. Como
resultado del disciplinamiento arriba descripto, todos los votos a favor de la iniciativa
procedieron del Frente Amplio, mientras que todos los votos en contra procedieron
de los partidos tradicionales. En algunos puntos, y particularmente en relacién con el
autocultivo, el nivel de aprobacidn (60 sobre 89 presentes) fue mayor como resultado de

la confluencia de votos blancos, colorados y del Partido Independiente.

En el Senado todos los frenteampistas adhirieron al proyecto. La oposicion fue liderada por
el presidente del Directorio del Partido Nacional, quien se manifesto a favor del autocultivo
pero critic el proyecto por excesivamente reglamentarista. Mientras se discutia la iniciativa,
afuera del recinto tenia lugar la que se dio en llamar “la Gltima marcha con la marihuana
ilegal”, con cientos de manifestantes que vitoreaban la aprobacion (LD, 11/12/13).

Conclusiones: ;Una ley muy uruguaya?

Segtin una investigacién de Chasquetti (2014) el 35% de las leyes aprobadas entre 2010
y 2013 llevaba la firma de legisladores del Frente Amplio,” y 81 de los 166 proyectos
presentados con firma de legisladores frenteamplistas lograron convertirse en ley.** En
otras palabras, mientras que los proyectos iniciados por la oposicion sin la colaboracion
del Frente Amplio tuvieron una probabilidad de apenas 9% de ser convertidos en leyes
(10% para los del Partido Nacional, 5% para los del Partido Colorado), dicha probabili-

dad fue de casi 50% para los iniciados por legisladores oficialistas.
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En ese escenario, scuiles fueron los factores que, en el caso de la regulacién del cannabis.
inclinaron la balanza hacia la aprobacién? No pocos actores involucrados, y particular-
mente los opositores mas tenaces y los legisladores frenteamplistas discolos, subrayaron
la “imposicion” del Ejecutivo. También diversos autores, tales como Queirolo, Repetto

y Rossel (2017), teorizaron acerca del caracter top-down del proceso.

Lejos de ser lineal, sin embargo, el camino que describe este trabajo es largo y sinuoso.
La designacion del proceso de aprobacion de la ley como una imposicion desde arriba
hacia abajo es una simplificacion unilateral de una realidad mas compleja. Tal como lo
senalamos en las secciones precedentes, el liderazgo presidencial y su capacidad para
alinear a sus legisladores bajo el signo de la disciplina partidaria fue un factor extre-
madamente relevante: si la ley 19.172 no resulté de un proceso top-down, ciertamente
tampoco fue el resultado de un proceso bottom-up, con fuerzas sociales que torcieran
el brazo de los poderes del Estado para obtener respuesta a su demanda. El presidente
efectivamente hizo propia la iniciativa de regulacion y la llevo adelante atn contra la
posicion destavorable de la mayor parte de la opinién publica. Pero esa iniciativa tenia
forma y estado publico con anterioridad e independencia de su apropiacioén por parte
del presidente: era una demanda preexistente de un sector de la ciudadania organizada

con expresiones tanto en la sociedad civil como dentro del sistema politico.

El aporte diferencial de la intervencién de liderazgo presidencial no radicé en el conven-
cimiento de la opinién publica sino en el realineamiento de la tropa legislativa: para la
fecha de la aprobacidn de la ley las encuestas seguian indicando que la mayoria se oponia
a la marihuana legal. En otras palabras, ni el activismo del movimiento social ni las inter-
venciones presidenciales habian logrado hasta entonces mover la aguja de la aprobacién
popular.® Mientras que la ciudadania activa (la ciudadania organizada en asociaciones ci-
viles, grupos de activismo y movimientos sociales) se habia expresado inequivocamente a
favor, la ciudadania pasiva o ciudadania-opinidn, expresada reactivamente en las encuestas,

seguia posicionandose mayoritariamente en contra de la iniciativa.

El presidente Mujica hizo propia la demanda preexistente del movimiento pro-regula-
cion porque la percibid (errdneamente, segin muchos de los propios portadores origi-
nales de dicha demanda) como una respuesta a su bisqueda de soluciones alternativas al
problema de la inseguridad y el narcotrafico. Sin embargo, la ley eventualmente votada
por el Parlamento se parecia bastante poco a la versién originalmente presentada por el
Poder Ejecutivo. En efecto, el proyecto inicial de Mujica, presentado en agosto de 2012,

constaba de un solo articulo®

y no contemplaba ninguno de los mecanismos especificos
que acabd conteniendo la ley 19.172. La distancia entre el proyecto original del presi-
dente y la ley finalmente aprobada fue la medida exacta del trabajo de las organizaciones
sociales pro-regulacidon que lideraron el reclamo por el autocultivo y pusieron su saber

experto al servicio del proceso legislativo.
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En suma, la ley 19.172 fue el resultado de las interacciones entre actores que acabaron ali-
neandose por razones marcadamente diferentes —de seguridad y disputa de mercados al nar-
cotrafico, de salud y reduccién de dafos, de derechos y libertades individuales. Tres factores
centrales dieron cuenta del resultado final: el liderazgo presidencial; la centralidad de un par-
tido politico enraizado, disciplinado y con fuertes conexiones con los movimientos sociales;
y la labor de un movimiento social que articuld su reclamo en el lenguaje de los derechos
y combind el trabajo institucional con la presencia, mayoritariamente juvenil, en las calles.

En el marco de un sistema politico altamente institucionalizado, el movimiento social se vio
compelido a diversificar sus estrategias para canalizar sus demandas por vias institucionales. Asi,
mientras algunos centenares (y, en el punto algido, unos cuantos miles) de activistas salian a la calle
y daban presencia publica al movimiento, las organizaciones sociales aportaban su saber experto a
la maquinaria de la politica institucional, proveyendo insumos sustantivos para la produccién de
legislacion, soluciones pricticas y monitoreo de la implementacién de las regulaciones.””

En el palacio o en la calle, Ia brajula del movimiento social fue la“agenda de derechos”: de ahi la
colocacidn de esta iniciativa, junto con otras que marcaron el debate pablico en afios recientes,
en linea con avances en materia de derechos como la ley de divorcio o el sufragio femenino,
que colocaron a Uruguay en la vanguardia mundial en el siglo XX. Sin embargo, el argumento
de los derechos coexisti6 pacificamente con el discurso utilitario que, lejos de valorar la apertura
de nuevos espacios de goce y libertad individuales, vio en la legalizacion del cannabis un instru-
mento para otros fines, ya fuera la derrota del narcotrafico,la minimizacién de dafios en materia
de salud publica o, lisa y llanamente, la apertura de oportunidades de negocios. De hecho, el mo-
vimiento social pro-legalizacién parecio reconocer que, en ausencia de ventajas adicionales que
supusieran oportunidades econémicas para los privados y réditos politicos para el Estado posi-
blemente no hubiera habido voluntad politica ni consenso para impulsar la regulacion. Reveld
asi la clave principal que da cuenta del éxito del lanzamiento de este experimento uruguayo: la
formacién de equilibrios en virtud de los cuales una pluralidad de actores acaba consiguiendo,
cada uno de ellos, (un poco de) lo que buscaba: mas mercado, mas Estado, mas libertad.
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! Una version preliminar de este articulo fue presentada con el mismo titulo en el Seminario de Investigacion
de la Escuela de Politica y Gobierno de la Universidad Nacional de San Martin. Las autoras agradecen los
aportes recibidos de los comentaristas y asistentes al evento.

2 La ley habilit el cultivo tanto de cannabis de efecto psicoactivo con fines recreativos, medicinales y de
investigacion cientifica, como de cafiamo (variedades de cannabis sin efecto psicoactivo) para la industria
textil, cosmética, de la construccién, el papel y los biocombustibles. Los usos medicinales, en particular, fueron
muy enfatizados a lo largo del proceso, ain por quienes impulsaban la legalizacion por razones estrictamente
recreativas, en la medida en que el respaldo de la ciencia y su labor en pos de la eliminacién del dolor y la
cura de enfermedades —fines generalmente percibidos como superiores a la basqueda de entretenimiento y
placer- permitia jerarquizar el reclamo a los ojos de la opinién pablica. Sin embargo, la reglamentacién avanzd
primero en el terreno del cannabis recreativo, mientras la produccion y la venta de aceite de cannabis medi-
cinal seguian bajo estudio del Ministerio de Salud Putblica. Cf. Ley N° 19.172, “Marihuana y sus derivados.
Control y regulacion del Estado de la importacién, produccién, adquisicién, almacenamiento, comercializa-
cién y distribucién”, disponible en http://goo.gl/k7moaa.

* Entrevista en Expo Cannabis, Montevideo, 8/12/15.

* Audicién Radial M24, “Mujica sobre marihuana: ‘Estamos haciendo un experimento de vanguardia en el
mundo entero’”, 1/08/13, en https://www.presidencia.gub.uy.

> A poco de iniciarse, sin embargo, la venta en farmacias quedd en entredicho como resultado de la interven-
ci6n de los bancos internacionales, y en particular estadounidenses, que anunciaron su negativa a operar con
farmacias que vendieran el producto o con entidades bancarias locales que operaran con tales farmacias, con
clubes de cannabis o con las empresas que tienen la concesion para producir marihuana.

® Los clubes de cannabis —o, en la terminologia del IRCCA, “clubes de membresia”~ son organizaciones
civiles constituidas con el objeto de producir flores de cannabis psicoactivo destinado al consumo de sus
miembros. Segtin las regulaciones que se les aplican, estos clubes deben contar con entre 15 y 45 socios, todos
ellos personas fisicas mayores de edad con ciudadania legal o natural uruguaya o con residencia permanente
en el pais. Cada club tiene permitido cultivar 99 plantas hembra, con un maximo de produccién y acopio de
480 gramos anuales por socio, y debe contar con un responsable técnico a cargo de asegurar el cumplimiento
de toda la normativa vigente. Para mayor informacién, véase IRCCA, “Clubes de Membresia”, en http://
www.ircca.gub.uy/clubes-de-membresia/.

7 En palabras de Peters (1996: 259-60), segtin el primer enfoque “el pablico se involucraria principalmente a
través del proceso electoral y quizd mediante el cabildeo con los legisladores, pero este involucramiento seria
en gran parte indirecto y ocurriria mas bien al principio del proceso. Por otra parte, el proceso politico de
abajo hacia arriba supondria que la puesta en practica deberia estar en funcién de los deseos y capacidades
de los niveles inferiores del gobierno y de sus clientes. Supondria, ademas, que todo el proceso de la politica
publica deberia organizarse para reflejar de manera mas directa las demandas de lo que constituye ‘la arena’ de
elaboracién de politicas, asi como los deseos de las masas. La formulacion de las politicas ptblicas se abriria a
diferentes influencias, en vez de reflejar principalmente las ideas de los funcionarios elegidos y nombrados”.
8 Segin las encuestas, los uruguayos diferencian claramente la orientacién ideoldgica de la gestién gubernamen-
tal. Asi, por ejemplo, hacia 2016 la mayoria (52% contra 46%) valoraba positivamente el rumbo del gobierno
frenteamplista, mientras que la gestién concreta era mucho peor valorada: en 2015 era considerada positivamente
por el 40%, cifra que descendi6 a 12% en 2016. Es decir, una proporcién importante de la ciudadania mantenia
su apoyo ideoldgico aunque no respaldaba las decisiones politicas del gobierno (Bottinelli 2016b).

? Cabe sefialar que la elevada confianza en los bancos estd asociada con la posicién del Banco Reptblica
(Bottinelli 2016a). Como lo aclara el analista de opinién publica Oscar A. Bottinelli, las cifras arriba citadas
dan cuenta de la gran confianza de los uruguayos en el Estado, confianza que registra un aumento en relacién
con afos anteriores. Es decir, los uruguayos trazan una linea de division clara entre gobierno y Estado, asi
como entre los distintos poderes de Estado. Esto podria tener relevancia a la hora de entender el rol regula-
torio asignado al Estado en relacién con el cannabis. Cf. Factum Digital, 21/10/16,“Cuando no coinciden la
valoracién del rumbo gel gobierno y de la gestion del gobierno”, en http://goo.gl/FoLas6.

10 Cf. Factum, septiembre de 2016, “El ranking de confianza en instituciones”, en http://goo.gl/M2AckU.

"' Cf. Montevideo Portal, 24/05/17, “Encuesta de Radar revela una leve ventaja del Frente Amplio sobre el
Partido Nacional”, en http://goo.gl/8qdaHU.

12 Estas dificultades se vieron intensificadas en tiempos recientes por las denuncias de corrupcién contra el Vice-
presidente de la Republica, Radl Sendic, y su eventual renuncia, requerida por sectores del propio Frente Amplio.
13 Se trata, en gran medida, de sectores de la “vieja guardia”: funcionarios que iniciaron su activismo en una
época en que las izquierdas latinoamericanas trataban a la homosexualidad como una desviacién y a la droga
como una forma mas de la alienacién capitalista —“opio del pueblo”- y para quienes estas demandas cons-
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tituyen frivolidades posmodernas distractivas de la “contradiccion principal”, la de clase. En el caso que nos
ocupa, sin embargo, cabe subrayar que fue uno de los integrantes de esa vieja guardia, el entonces Ministro
de Defensa Eleuterio Fernindez Huidobro, quien convencié al presidente Mujica de liderar la regulacién de
la marihuana mediante la inclusién de la iniciativa dentro de un paquete de medidas de seguridad ciudadana
y lucha contra el narcotrifico.

4 Segtin la CEPAL (2015) el indice de Gini pas6 de 0,455 en 2002 a 0,379 en 2014.

1> De ahi las reacciones conservadoras no solamente de los partidos tradicionales sino también dentro del
propio Frente Amplio, donde fue liderada por figuras procedentes de la izquierda mas ortodoxa.

' A lo largo de la Gltima década muchos de estos argumentos, si es que no todos, fueron planteados en la
revista argentina THC, también publicada en Uruguay. Cf. http://www.revistathc.com.

'7 Ley N°17.016 sobre estupefacientes, disponible en http://goo.gl/vYZrqZ.

'8 Cf. Cannabis Magazine, s/f, “Alicia Castilla, presa por cultivar marihuana”, en http://goo.gl/3XqZd;.

1 En el afio 2000, a poco de iniciado su gobierno, el tltimo presidente Colorado, Jorge Batlle, habia anuncia-
do su intencién de promover la legalizacion del consumo de marihuana, pero luego habia retrocedido sobre
sus pasos (LR21,26/08/06).

20 El reclamo partia de la necesidad de contar con estrategias diferenciales para diferentes sustancias —ba-
sicamente, “separar la marihuana del resto de las drogas”-, asi como de disefiar politicas integrales con un
fuerte énfasis en sus aspectos sanitarios y educativos. Sefialaba, asimismo, que el consumo mas problematico
involucraba “drogas legales” (en particular el alcohol) en mucha mayor medida que a la marihuana. En el caso
de los socialistas, un argumento importante se centraba en la necesidad de controles estatales sobre la oferta
y la calidad de la droga.

2! Cf. Diario de Sesiones del Parlamento Uruguayo Ntumero 3874, 21/07/13, disponible en http://goo.gl/
adQe86.Véase también el registro audiovisual del cierre de la sesién en http://goo.gl/uoEQrn.

2 El dato corresponde al Club Cannibico El Piso; véase http://goo.gl/8UXkwH. Adicionalmente, a poco
de inaugurada la venta de marihuana en farmacias se informé que el 70% de los inscriptos tenia mas de 30
afios de edad (EO, 19/07/17).

# La politica “knock out a las drogas”, lanzada por el recién inaugurado gobierno de Vizquez en agosto de
2005, contenia componentes educativos, sanitarios y recreativos, y se centraba en la lucha contra el “consumo
problemitico” (LR 21, 18/08/05).

# Cf. Universia, 8/05/07,“Derechos y libertades sobre la mesa”, http://goo.gl/t7vvXY.

% Para la Gltima marcha previa a la aprobacion de la ley, véase https://www.youtube.com/watch?v=60Alis-
8wLo. La mis reciente tuvo lugar en mayo de 2017 bajo el lema “Si no marchamos, nada se pone en marcha”,
y centrd su reclamo en la efectiva implementacién de la ley (MP, 5/05/17).

% Planta Tu Planta era una comunidad virtual de cultivadores formada alrededor de 2005; La Placita se habia
originado en 2006 a partir de un grupo informal que se reunia a fumar y conversar en una plaza del barrio
de Buceo; y Prolegal se habia constituido en 2006 en reaccién contra la detencién de un grupo de jévenes
por posesion de plantas. Con un discurso enmarcado en la “nueva agenda de derechos”, esta ltima derivd
rapidamente en la actual Proderechos.

%7 Para una definicién de concepto de saber experto y ejemplos de los modos en que los movimientos sociales
participan de los procesos de elaboracién de politicas pablicas interactuando con, accediendo a,y desplegando
conocimiento experto, véase Orsini y Smith (2010).

2 Cf. Presidencia, 24/08/11,“Debate Nacional sobre Drogas también es parte de la pelea por la integracién
y la equidad”, en http://goo.gl/w1d6kE.

2 Cf. Mapeo de la sociedad civil — Repertorio de organizaciones, en http://www.mapeosociedadcivil.uy/
organizaciones/asociacion-de-estudios-del-cannabis-del-uruguay/.

" Véanse en ese sentido las entrevistas con Juan Vaz, vocero de la AECU, en MP, 11/06/15, disponible
en http://goo.gl/9ulb7r; y con Bruno Calleros, del Movimiento por la Liberacion del Cannabis, en LD,
5/05/17, disponible en http://goo.gl/XHYgDS. Una vez inaugurados los primeros clubes de autocultivo
también abundaron las producciones audiovisuales y apariciones televisivas de representantes de tales asocia-
ciones. Cf. por ejemplo las entrevistas con Gustavo Robaina, de Proderechos, en TNU, el canal pablico de
television abierta, disponible en http://goo.gl/r8iEES; y con Julio Rey, de la Federacién de Cannabicultores
del Uruguay, en el programa de la mafnana “Desayunos informales”, disponible en http://goo.gl/ztFJeR.

31 Cf. OEA (2013) El problema de las drogas en las Américas. Washington DC: OEA. Disponible en http://goo.gl/I0Aby.
2Véase Cifra, “Marihuana”, 2/09/15, en http://goo.gl/8663sR.

* E1 30% de las leyes aprobadas en el periodo fueron patrocinadas por maltiples partidos, entre ellos el partido
de gobierno, y el 26% fueron iniciadas por legisladores del Partido Nacional. Solo el 7% fueron iniciativa
del Partido Colorado; el Partido Independiente no consiguid convertir en ley ninguno de sus proyectos. Cf.
Chasqueti (2014).
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* A la inversa, uno solo de los 20 proyectos presentados por multiples partidos sin el concurso del Frente
Amplio logré convertirse en ley, y tan solo 44 de los 483 proyectos presentados por legisladores de alguno de
los partidos de oposicién acabaron convertidos en leyes. Cf. Chasqueti (2014).

* Afios mas tarde, avanzado el proceso de reglamentacioén y con la marihuana a punto de salir a la venta en
farmacias, la proporcién se habia invertido: las catdstrofes anunciadas por los opositores a la iniciativa no se
habian producido y el 68% de los uruguayos consideraba al consumo recreativo de marihuana como un de-
recho y apoyaba la ley (Mendiburo-Seguel et al 2017).

* Dicho articulo establecia que “el Estado asumira el control y la regulacion de las actividades de importacién,
produccién, adquisicién a cualquier titulo, almacenamiento, comercializacién, y distribucion de marihuana o
sus derivados, en los términos y condiciones que al respecto fije la reglamentacion”. Cf. Presidencia, 8/08/12,
Proyecto de ley establece marco normativo que permite regular el mercado de cannabis, en http://goo.gl/QgxJkB.

" De hecho, desde la aprobacién de la ley el evento-insignia del movimiento pro-legalizacién/autocultivo
no es una convocatoria callejera sino —tal como lo define su pigina web- “un encuentro”, Expo Cannabis.
Organizado por Uruguay Siembra, la primera plataforma de informacién y articulacién sobre el cannabis y el
canamo, el evento se realiza en un predio de exposiciones e incluye charlas, talleres, foros de debate, conferencias
de expertos, consultorios de orientacion, proyeccion de documentales, masica en vivo, merchandising, centros de
informacion y puestos de venta. Al igual que en el proceso de debate puiblico y negociacién politica que condujo
ala aprobacion de la Ley 19.172, coexisten en el evento actores estatales tales como la Junta Nacional de Drogas,
el IRCCA vy la Intendencia Municipal de Montevideo, organizaciones sociales, organizaciones de promocion
de la investigacién del uso terapéutico del cannabis en enfermedades raras, bancos de semillas, grupos de in-
vestigadores, publicaciones periddicas, entidades académicas, empresas privadas y usuarios de todas las edades,
emprendedores, activistas y académicos locales e internacionales. Cf. Pousadela y Lissidini (2015).
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